




























































































































































































































































































































































































































































































































































































La codification a posteriori du savoir administratif
<30>
De quels savoirs devaient disposer les administrateurs ? L'exigence minimale, pour la période qui 
nous intéresse, est de posséder une collection complète du Bulletin des lois, ainsi que des circulaires 
ministérielles. Sur ce dernier point, l'initiative revient à François de Neufchâteau, qui, sous le 
Directoire, commence à faire imprimer ses circulaires, afin que les administrateurs départementaux 
puissent s'y référer de manière commode. Le souci de donner aux préfets une formation intellectuelle 
est peu présent à l'époque napoléonienne. C'est d'abord leur comportement, leur tact, leur sens des 
convenances qui importe. En 1812, dans une instruction à ses bureaux, le ministre de l'Intérieur 
Montalivet nota : "Je ne connais pas assez MM. les préfets"46. Il entendait par là la connaissance 
personnelle, morale des préfets : grâce aux tableaux et comptes rendus, le ministère pouvait se faire 
une idée relativement précise de l'action des préfets, objet par objet. Mais Montalivet voulait aller plus 
loin : "nous savons comment ils administrent les prisons, les hospices, au moyen des notes que 
chacun des bureaux du ministère doit me remettre, mais nous ne savons pas assez comment ils 
vivent dans leur intérieur, quelles sont leurs relations sociales". Pour cela, il préconisait une enquête 
personnalisée indiquant pour chaque préfet : "l'âge de sa femme, ses qualités et son influence sur le 
mari, sa direction vers les soins du ménage, la frivolité, les actes de bienfaisance [...] le goût du mari 
pour le vin, la chasse, les femmes, les maisons de campagne".
<31>
La construction d'un savoir administratif vint des échelons inférieurs du ministère, des chefs de bureau 
notamment. L'un d'eux, Fleurigeon, publia dès l'an IX un Manuel administratif, qui prit en 1806 le titre 
de Code administratif. Destiné aux maires et aux préfets, il définissait le savoir administratif comme un 
savoir pratique, toujours renouvelé : "La nature et l'exemple font le guerrier ; l'étude forme le juge ; 
l'administrateur se forme lui­même : aux dispositions naturelles, il doit joindre ce tact heureux, ce 
discernement qu'une longue expérience peut donner, cette réflexion éclairée, cette patience 
laborieuse qui surmontent tous les obstacles. C'est bien de lui que l'on peut dire que plus il fait, plus il 
lui reste à savoir. En effet, les mœurs, les habitudes, les usages, les lois mêmes varient à l'infini, 
surtout dans les temps de révolution ; l'administrateur raisonnera­t­il d'après les mêmes données, ses 
conséquences seront fausses ; basera­t­il ses actions sur les mêmes principes, les résultats seront 
46 A.N., F1a 1, septembre 1812.
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erronés: il doit donc étudier les mœurs, les usages de chaque partie de son département, pour 
commander dans l'une, inviter, persuader dans d'autres ; il doit être enfin l'homme de tous les lieux"47.
<32>
Mais l'ouvrage lui­même était peu théorique : il restait une compilation, objet par objet, classée 
alphabétiquement, de la législation en vigueur. D'autres administrateurs attendirent d'avoir quitté leurs 
fonctions pour produire des ouvrages, adoptant le plus souvent une perspective historique : c'est le 
cas du chef du bureau des manufactures, Claude­Anthelme Costaz, qui publia dès 1816 un Mémoire 
sur les moyens qui ont amené le grand développement que l'industrie française a pris depuis vingt 
ans, puis une Histoire de l'administration, en France, de l'agriculture, des arts utiles, du commerce, 
des manufactures, des subsistances, des mines et des usines en 1832, qui étaient autant de 
plaidoyers pour la politique menée par son bureau sous le Consulat et l'Empire en matière 
d'économie.
<33>
C'est donc essentiellement après 1815 que le savoir administratif bénéficia d'une diffusion publique. 
La création en 1819 d'une chaire de droit administratif, confiée à l'ancien secrétaire général du 
ministère de l'Intérieur, Joseph­Marie de Gérando, en fut une première étape. Les travaux des 
fondateurs du droit administratif français : Gérando, Macarel, Cormenin, restèrent dans une optique 
nationale : il s'agissait avant tout de rassembler la législation, de l'organiser par matières et de 
dégager les principes naissants de la jurisprudence administrative par la publication et l'analyse des 
décisions du Conseil d'État. Le poids du modèle du code napoléonien dans le monde juridique 
renforçait ces tendances.
<34>
Une tentative de briser cet enfermement vint d'un groupe de juristes rassemblés dans la revue 
Thémis, dont le premier numéro parut en 1819. L'objectif de la revue était de promouvoir les 
méthodes de l'histoire du droit et de l'analyse comparée des systèmes juridiques européens. Le 
premier numéro comportait ainsi un article dû à Leopold August Warnkoenig, professeur de droit 
romain à l'université de Liège et consacré à "l'état actuel de la science du droit en Allemagne". Pour 
Warnkoenig, l'Allemagne avait connu à la fin du XVIIIe siècle un "nouvel âge des sciences morales et 
politiques en Allemagne"48 marqué par la sortie du pédantisme, l'attention à la langue, à l'histoire et 
aux coutumes, qui avait permis aux juristes allemands d'éviter de tomber dans une théorie fixiste du 
droit : "Les lois des nations ne changeant pas subitement, les jurisconsultes sont naturellement portés 
47 Fleurigeon, Manuel administratif ou recueil par ordre de matières de toutes les dispositions des lois nouvelles et 
anciennes encore en vigueur jusqu'en germinal an 9, Paris 1801, Discours préliminaire.
48 Thémis, 1er tome, 1819, p. 9.
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à dédaigner les idées nouvelles, et la plupart, même parmi ceux qui se livrent à l'enseignement, ne 
sont instruits que de ce qui touche immédiatement à leur profession. Voilà ce qui explique comment, 
au milieu du progrès général des sciences, la jurisprudence reste souvent stationnaire et finit par se 
trouver en opposition avec l'esprit du temps"49.
<35>
Warnkoenig citait le premier manuel de droit coutumier par Beyer, jurisconsulte à Wittenberg, l'école 
du droit public avec Moser et Pütter, et la réforme des études de droit entreprise par Hugo à 
Göttingen, mettant fin à la méthode scolastique pour suivre une méthode historique. Le débat Thibaut­
Savigny pour savoir s'il fallait à l'Allemagne un nouveau Code ou si le perfectionnement progressif de 
la jurisprudence était préférable était cité en exemple. La référence à l'étranger était clairement un 
moyen de critiquer de façon indirecte les doctrines codificatrices en vigueur dans les facultés de droit 
françaises, avec des résultats mitigés : Jourdan, principal rédacteur de la Thémis, ne trouva jamais de 
place de professeur, et la revue s'arrêta peu après sa mort, en 1829.
<36>
La circulation des modèles étrangers restait sensible. Elle continuait à exister, pour les 
administrateurs, sur le plan pratique. Ainsi, dans le domaine de l'assistance et de la bienfaisance, ou 
des prisons, les expériences anglaises, allemandes, ou américaines, continuèrent d'être étudiées, de 
la Révolution à la monarchie de Juillet. Mais la formalisation et la codification du savoir administratif 
n'en étaient qu'à leurs débuts, ou plutôt, les événements révolutionnaires, la montée d'une sphère 
politique publique amenaient nécessairement une reconfiguration des savoirs administratifs et un 
ralentissement de leurs circulations. Une étude de la reconfiguration des savoirs de part et d'autre de 
la période révolutionnaire apparaît donc indissociable d'une interrogation sur la manière dont ces 
savoirs sont utilisés, en relation avec les nouvelles conditions de communication liées à 
l'Öffentlichkeit: la question qui se pose à l'administration est de savoir ce qu'il faut rendre public, et 
comment le rendre public. Les zones de contact entre l'administration et les administrés se trouvent 
réduites : à la volonté englobante d'agir sur l'esprit public succède une communication plus sobre. 
N'ayant pas de contre­pouvoirs, l'administration devait se surveiller elle­même. Ne disposant pas 
encore du recours à un droit administratif constitué, le ministère de l'Intérieur napoléonien dut recourir 
à un savoir plus pragmatique : celui de la communication, de la manière dont l'administration se 
présentait au public.
Auteur:
49 Thémis, 1er tome, 1819, p. 9.
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